
FILE: B-215453 

TH. COMPTROLLIR OIN.RAC 
O C  T H 8  UN1T.D mtAT8.I  
W A S H I N G T O N ,  O . C .  2 0 8 4 8  

OATE: November 2 1 ,  1984 

MATTER OF: Sammy G a r r i s o n  C o n s t r u c t i o n  Company, I n c .  

DIQE8T: 

1. When s t a n d a r d  " A d d i t i v e  a n d  D e d u c t i v e  I tems"  
c l a u s e  is a p p l i c a b l e  t o  some i tems o f  a n  
I F B ,  a w a r d e e  may n o t  b e  s e l e c t e d  on  b a s i s  of 
low a g g r e g a t e  p r i c e  for a l l  i t e m s  when 
i n s u f f i c i e n t  f u n d s  were a v a i l a b l e  a t  b i d  
o p e n i n g  t o  c o v e r  a l l  i t e m s  s u b j e c t  t o  t h e  
c l a u s e .  

2. A l l e g a t i o n  o f  u n b a l a n c e d  b i d  c a u s e d  by 
t r a n s f e r r i n g  c o s t s  f r o m  i t e m  s u b j e c t  t o  c o s t  
l i m i t a t i o n  t o  a n o t h e r  i t e m  is u n p r o v e n  when 
b i d d e r ' s  b i d  p r i c e  f o r  t h e  f i r s t  i t e m  is 
p r o x i m a t e  t o  g o v e r n m e n t  c o s t  e s t i m a t e .  

Sammy G a r r i s o n  C o n s t r u c t i o n  Company, I n c .  ( G a r r i s o n ) ,  
p r o t e s t s  t h e  a w a r d  o f  a c o n t r a c t  f o r  c o n v e r s i o n  o f  w a r e h o u s e  
s p a c e  t o  o f f i c e s  u n d e r  i n v i t a t i o n  f o r  b i d s  ( I F B )  
No. F09650-84-B-0032 i s s u e d  by t h e  D e p a r t m e n t  of  t h e  A i r  
F o r c e .  The  p r o t e s t e r  c o n t e n d s  t h a t  i t s  t o t a l  b i d  f o r  a l l  
a s p e c t s  of  t h e  w a r e h o u s e  c o n v e r s i o n  was low a n d  t h a t  i t  
s h o u l d  h a v e  r e c e i v e d  a n  a w a r d  o f  t h e  c o n t r a c t .  I t  a l s o  con-  
t e n d s  t h a t  t h e  b i d  o f  t h e  company w h i c h  r e c e i v e d  a n  a w a r d  
was m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d  a n d  s h o u l d  h a v e  b e e n  r e j e c t e d  f o r  
t h a t  r e a s o n .  

We d e n y  t h e  p r o t e s t .  

The  s o l i c i t a t i o n  r e q u i r e d  a b a s e  b i d  c o n v e r t i n g  t h e  
w a r e h o u s e  s p a c e  t o  o f f i c e s  ( i t e m  1 )  a n d  a s e p a r a t e  b i d  p r i c e  
f o r  an a d d i t i v e  i t e m ,  f u r n i s h i n g  a n d  i n s t a l l i n g  c a r p e t i n g ,  
t i l e  a n d  r u b b e r  b a s e  ( i t e m  2 ) .  B i d s  were a l s o  r e q u i r e d  f o r  
f u r n i s h i n g  a n d  i n s t a l l i n g  t e l e p h o n e  a n d  power  lines t o  t h e  
c o n v e r t , e d  o f f i c e s  ( i t e m  3 )  a n d  f o r  r e p a i r i n g  wood c o l u m n s  i n  
t h e  o f f i c e s  ( i t e m  4 ) .  

The  I F B  p r o v i d e d  t h a t  i tems 1 a n d  2 were s u b j e c t  t o  a 
$ 2 0 0 , 0 0 0  s t a t u t o r y  c o s t  l i m i t a t i o n  a n d  t h a t  t h e  low b i d d e r  
w o u l d  be  d e t e r m i n e d  as f o l l o w s :  

1 
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"NOTE TO ALL PROSPECTIVE BIDDERS: O n l y  o n e  
a w a r d  w i l l  b e  made a s  a r e s u l t  o f  t h i s  
s o  l i c i t a t i o n .  

" T h e  l o w  b i d d e r  f o r  p u r p o s e  o f  a w a r d  w i l l  b e  
d e t e r m i n e d  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  M-32 A d d i t i v e  o r  
D e d u c t i v e  I tems a n d  L - 1 0 0  C o s t  L i m i t a t i o n  f o r  
l i n e  i t ems  0 0 0 1  a n d  0002.  A f t e r  t h a t  d e t e r m i -  
n a t i o n  i s  m a d e ,  t h e  b i d  p r i c e  f o r  l i n e  i t e m s  
0003 a n d  0 0 0 4  w i l l  b e  a d d e d  t o  d e t e r m i n e  t h e  
o v e r a l l  low b i d d e r  f o r  p u r p o s e s  o f  a w a r d .  

" P r o j e c t  W R  273-4  ( L i n e  I t e m s  0 0 0 1  a n d  0 0 0 2 )  i s  
s u b j e c t  to a $ 2 0 0 , 0 0 0 . 0 0  s t a t u t o r y  c o s t  
l i m i t a t i o n . "  

P a r a g r a p h  M-32 i n c o r p o r a t e d  t h e  " A d d i t i v e  o r  D e d u c t i v e  
I t e m s "  (APR 1 9 6 8 )  c l a u s e ,  w h i c h  p r o v i d e s  i n  p a r t :  

" T h e  l o w  b i d d e r  f o r  p u r p o s e s  o f  a w a r d  
s h a l l  b e  t h e  c o n f o r m i n g  r e s p o n s i b l e  b i d d e r  
o f f e r i n g  t h e  l o w  a g g r e g a t e  a m o u n t  f o r  t h e  f i r s t  
o r  b a s e  b i d  i t e m  1 p l u s  o r  m i n u s  ( i n  t h e  o r d e r  
o f  p r i o r i t y  l i s t e d  i n  t h e  s c h e d u l e )  t h o s e  a d d i -  
t i v e  o r  d e d u c t i v e  b i d  i t e m s  p r o v i d i n g  t h e  m o s t  
f e a t u r e s  o f  t h e  w o r k  w i t h i n  t h e  f u n d s  d e t e r -  
m i n e d  b y  t h e  G o v e r n m e n t  t o  b e  a v a i l a b l e  b e f o r e  
b i d s  a r e  o p e n e d .  . . ." 

T h e  " C o s t  L i m i t a t i o n "  ( A P R  1 9 7 4 )  c l a u s e ,  i n c o r p o r a t e d  i n  t h e  
c o n t r a c t  t h r o u g h  p a r a g r a p h  L - 1 0 0 ,  r e a d s  as  f o l l o w s :  

" A  b i d  w h i c h  d o e s  n o t  c o n t a i n  s e p a r a t e  b i d  
p r i c e s  f o r  t h e  i t e m s  i d e n t i f i e d  a s  s u b j e c t  t o  a 
c o s t  l i m i t a t i o n  may b e  c o n s i d e r e d  n o n r e s p o n -  
s i v e .  A b i d d e r  b y  s i g n i n g  h i s  b i d  c e r t i f i e s  
t h a t  e a c h  p r i c e  b i d  o n  i t e m s  s u b j e c t  t o  a c o s t  
l i m i t a t i o n  i n c l u d e s  a n  a p p r o p r i a t e  a p p o r t i o n -  
m e n t  o f  a l l  a p p l i c a b l e  e s t i m a t e d  c o s t s ,  d i r e c t  
a n d  i n d i r e c t ,  a s  w e l l  a s  o v e r h e a d  a n d  p r o f i t .  
B i d s  may be r e j e c t e d  w h i c h  (i) h a v e  b e e n  mate- 
r i a l l y  u n b a l a n c e d  f o r  t h e  p u r p o s e  o f  b r i n g i n g  
a f f e c t e d  i t e m s  w i t h i n  c o s t  l i m i t a t i o n s ,  o r  ( i i )  
e x c e e d  t h e  c o s t  l i m i t a t i o n s  u n l e s s  s u c h  l i m i t a -  
t i o n s  h a v e  b e e n  w a i v e d  b y  t h e  A s s i s t a n t  S e c r e -  
t a r y  o f  D e f e n s e  ( R e s e a r c h  a n d  E n g i n e e r i n g )  
p r i o r  t o  a w a r d . "  
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A f t e r  b i d  o p e n i n g ,  o n e  b i d d e r  was p e r m i t t e d  t o  w i t h d r a w  
i t s  b i d  b e c a u s e  o f  a m i s t a k e  a n d  two were f o u n d  n o n r e s p o n -  
s i v e  b e c a u s e  t h e i r  b i d s  f o r  i t e m  1 e x c e e d e d  $200,000. The 
b i d s  o f  t h e  r e m a i n i n g  f o u r  b i d d e r s  were a s  f o l l o w s :  

I t e m  1 I t e m  2 I tem 3 I t e m  4 T o t a l  
(Base B i d )  ( A d d i t i v e )  

Mid S o u t h  $170,000 $29,000 $106,704 $8,000 $313,704 

C.T.  Bone 200,000 80,000 30,000 5,000 315,000 

G a r r i s o n  194,000 32,000 50,278 21,000 297,298 

Award C o n s t r  161,883 38,117 100,439 43,689 344,128 
6 Dev. Co. 

The  A i r  F o r c e  d e t e r m i n e d  t h a t  o n l y  Mid S o u t h ' s  b i d  f o r  
i t e m s  1 a n d  2 t o g e t h e r  d i d  n o t  e x c e e d  $199,000 w h i c h  w a s  t h e  
amount  o f  f u n d s  a v a i l a b l e  f o r  t h o s e  items. The  a g e n c y  t h e n  
a w a r d e d  a c o n t r a c t  t o  Mid S o u t h  f o r  a l l  f o u r  i t ems .  

G a r r i s o n  c l a i m s  t h a t  i t  was n e v e r  t o l d  t h a t  t h e  c o s t  
l i m i t a t i o n  f o r  i t ems  1 a n d  2 was $199,000 a n d  b e l i e v e s  t h a t  
t h e  b i d d e r  w i t h  t h e  l o w e s t  t o t a l  b i d  s h o u l d  h a v e  r e c e i v e d  a 
c o n t r a c t  award .  The  A i r  F o r c e  r e s p o n d s  t h a t  G a r r i s o n ' s  b i d  
f o r  t h e  f i r s t  two i t e m s  e x c e e d e d  b o t h  t h e  $200,000 s t a t u t o r y  
c o s t  l i m i t a t i o n  a n d  t h e  $199,000 f u n d  l i m i t a t i o n .  The 
a g e n c y  c o n t e n d s  t h a t  u n d e r  t h e  p r o c e d u r e s  f o r  s e l e c t i o n  o f  
t h e  low b i d d e r  d e s c r i b e d  i n  t h e  IFB,  G a r r i s o n  w a s  i n e l i g i b l e  
f o r  a w a r d .  

T h e r e  i s  no r e q u i r e m e n t  t h a t  f u n d i n g  l i m i t a t i o n s  b e  
d i s c l o s e d  t o  b i d d e r s  b e f o r e  b i d  o p e n i n g .  C o n t r a c t i n g  o f f i -  
c e r s  a r e  o n l y  r e q u i r e d  t o  d e t e r m i n e  a n d  r e c o r d  i n  t h e  con-  
t r a c t  f i l e  t h e  amoun t  of  f u n d s  a v a i l a b l e .  D e p a r t m e n t  o f  
D e f e n s e  F e d e r a l  A c q u i s i t i o n  R e g u l a t i o n  S u p p l e m e n t ,  
§ 36.303(~)(70), 49 F e d .  Reg.  11459 (1984) ( t o  b e  c o d i f i e d  
a t  48 C.F.R. 5 236.303(c)(S-70). One week p r i o r  t o  b i d  
o p e n i n g ,  $199,000 was c e r t i f i e d  as  b e i n g  a v a i l a b l e  f o r  t h e  
c o n . v e r s i o n  o f  w a r e h o u s e  s p a c e  t o  o f f i c e  s p a c e  o n  a R e q u e s t  

~ f o r  P u r c h a s e  f o r m  (AF Form 9, MAR 77) i n  t h e  c o n t r a c t  f i l e .  

Under  t h e  IFB,  o n l y  b i d d e r s  w h i c h  m e t  r e s t r i c t i o n s  
a p p l i c a b l e  t o  t h e  f i r s t  two i t e m s  were e l i g i b l e  f o r  a w a r d  
b a s e d  on  t h e  t o t a l  b i d  p r i c e s  f o r  a l l  f o u r  i tems.  
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G a r r i s o n  c o n t e n d s  t h a t  t h e  a g e n c y  m u s t  a w a r d  t o  t h e  
b i d d e r  s u b m i t t i n g  t h e  l o w e s t  t o t a l  b i d  p r i c e .  H o w e v e r ,  
a p p l i c a t i o n  o f  t h e  A d d i t i v e  a n d  D e d u c t i v e  I t e m s  c l a u s e  c a n  
r e s u l t  i n  t h e  l o w e s t  t o t a l  b i d  n o t  r e c e i v i n g  a n  a w a r d .  - S e e  
U t l e y - J a m e s ,  I n c . ,  B-198406, J u n e  1 6 ,  1980, 80-1 C.P.D. 
1 417. T h e  c l a u s e  i s  i n t e n d e d  t o  p r o v i d e  t h e  g o v e r n m e n t  
w i t h  t h e  m o s t  a d v a n t a g e o u s  c o n t r a c t ,  i n c l u d i n g  a s  many 
f e a t u r e s  o f  t h e  w o r k  a s  p o s s i b l e  w i t h i n  t h e  f u n d s  a v a i l -  
a b l e .  I n  t h i s  c a s e ,  t h e  A i r  F o r c e  p r o p e r l y  e l i m i n a t e d  t h e  
p r o t e s t e r  f r o m  c o n s i d e r a t i o n  e v e n  t h o u g h  i t  s u b m i t t e d  t h e  
l o w e s t  t o t a l  b i d  p r i c e  b e c a u s e  i t s  b i d  d i d  n o t  i n c l u d e  a s  
many a c c e p t a b l e  i t e m s  a s  t h e  a w a r d e e ' s  b i d  i n c l u d e d .  

I n  r e s p o n s e  t o  t h e  p r o t e s t e r ' s  a l l e g a t i o n s  t h a t  Mid 
S o u t h ' s  b i d  was m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d  i n  o r d e r  t o  b r i n g  t h e  
f i r m ' s  b i d s  f o r  i t e m s  1 a n d  2 w i t h i n  c o s t  l i m i t a t i o n s ,  t h e  
A i r  F o r c e  p o i n t s  o u t  t h a t  Mid S o u t h ' s  b i d s  f o r  i t e m s  1 a n d  2 
were c l o s e  t o  t h e  g o v e r n m e n t ' s  e s t i m a t e d  p r i c e s .  T h e r e f o r e ,  
i t  a r g u e s ,  Mid  S o u t h  c a n n o t  b e  s a i d  t o  h a v e  s h i f t e d  c o s t s  
f o r  t h o s e  i t e m s  t o  i t e m  3. T h e  c l o s e n e s s  o f  b i d d e r s '  p r i c e s  
t o  t h e  g o v e r n m e n t  e s t i m a t e  o n  i t e m s  s u b j e c t  t o  a c o s t  l i m i -  
t a t i o n  i s  e v i d e n c e  o f  t h e  r e a s o n a b l e n e s s  o f  t h e  b i d s .  - ABC 
S i d i n g  & R e m o d e l i n g ,  B-223390, J u l y  10, 1984, 84-2 C.P.D. 
7 32. T h i s  q u e s t i o n ,  w h i c h  l o o k s  t o  w h e t h e r  b i d s  a r e  m a t h -  
e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d ,  i s  t h e  f i r s t  o f  a t w o - f o l d  a n a l y s i s  
a p p l i e d  t o  d e t e r m i n e  w h e t h e r  b i d s  a r e  m a t e r i a l l y  u n b a l -  
a n c e d .  A m a t h e m a t i c a l  e v a l u a t i o n  f o c u s e s  u p o n  w h e t h e r  e a c h  
b i d  i t e m  c a r r i e s  i t s  s h a r e  o f  t h e  c o s t  o f  t h e  w o r k  a n d  o f  
t h e  c o n t r a c t o r ' s  p r o f i t / o v e r h e a d  o r  w h e t h e r  t h e  b i d  i s  b a s e d  
u p o n  n o m i n a l  p r i c e s  f o r  s o m e  w o r k  a n d  e n h a n c e d  p r i c e s  f o r  
o t h e r  w o r k .  I f  f o u n d  t o  b e  m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d ,  a n  
a s s e s s m e n t  m u s t  b e  made o f  t h e  s i g n i f i c a n c e  o f  t h a t  b i d .  
U n l e s s  t h e r e  i s  a r e a s o n a b l e  d o u b t  t h a t  t h e  a w a r d  w i l l  n o t  
r e s u l t  i n  t h e  l o w e s t  u l t i m a t e  c o s t  t o  t h e  g o v e r n m e n t  o r  
t h e r e  i s  s o m e  s u b s t a n t i a l  i r r e g u l a r i t y  t h a t  w i l l  a f f e c t  t h e  
c o m p e t i t i v e  b i d d i n g  s y s t e m ,  t h e  b i d  s h o u l d  n o t  b e  c o n s i d e r e d  
m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d .  O s w a l d  B r o t h e r s  E n t e r p r i s e s ,  
I n c o r p o r a t e d ,  B-180676, May 9 ,  1974, 74-1 C.P.D. 7 238. 

Here ,  Mid S o u t h ' s  b i d  o n  i t e m  1 was a b o u t  5 p e r c e n t  
l e s s  t h a n  t h e  g o v e r n m e n t  e s t i m a t e  f o r  i t e m  1 ( $ 1 7 8 , 5 0 0 )  a n d  
a b o u t  t h e  same a s  t h e  g o v e r n m e n t  e s t i m a t e  f o r  i t e m  2 
($28,980). On t h e  o t h e r  h a n d ,  Mid S o u t h ' s  b i d  f o r  i t e m  3 
a f t e r  a n  $11,500 v o l u n t a r y  r e d u c t i o n  ($95,204) was a b o u t  
1 1 2  p e r c e n t  h i g h e r  t h a n  t h e  g o v e r n m e n t  e s t i m a t e  ( $ 4 5 , 0 0 0 )  
f o r  i t e m  3. G i v e n  t h e  5 - p e r c e n t  d i f f e r e n c e  b e t w e e n  t h e  
g o v e r n m e n t  e s t i m a t e  a n d  t h e  b i d s  o n  i t e m s  1 a n d  2 a n d  t h e  
1 1 2 - p e r c e n t  d i f f e r e n c e  b e t w e e n  t h e  g o v e r n m e n t  e s t i m a t e  a n d  
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t h e  b i d  o n  i t e m  3 ,  Mid S o u t h  d o e s  n o t  a p p e a r  t o  h a v e  
t r a n s f e r r e d  c o s t s  f r o m  i t ems  1 a n d  2 t o  i t em 3 i n  o r d e r  t o  
meet t h e  c o s t  l i m i t a t i o n .  M o r e o v e r ,  t h e  A i r  F o r c e  p r o j e c t  
a r c h i t e c t  who a n a l y z e d  t h e  b i d s  f o r  t h e  A i r  F o r c e  a t t r i b u t e d  
t h e  b i d  f o r  i t e m  3 t o  t h e  f a c t  t h a t  t h e  p r o d u c t  was a r e l a -  
t i v e l y  new a n d  u n f a m i l i a r  p r o d u c t .  I n  t h e  c i r c u m s t a n c e s , w e  
a r e  u n a b l e  t o  c o n c l u d e  t h a t  t h e  Mid S o u t h  b i d  was 
u n b a l a n c e d .  

I n  v i e w  o f  t h e  f o r e g o i n g ,  a n y  q u e s t i o n  c o n c e r n i n g  
G a r r i s o n ' s  b i d  v i s - a - v i s  t h e  s t a t u t o r y  c o s t  l i m i t a t i o n  o f  
$ 2 0 0 , 0 0 0  i s  a c a d e m i c  a n d  w i l l  n o t  be  c o n s i d e r e d .  

0 o f  t h e  U n i t e d  S t a t e s  




